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Cauza C-546/18

FN,
GM,
Adler Real Estate AG,
HL,
Petrus Advisers LLP
intervenienti:
Ubernahmekommission

[cerere de decizie preliminara formulatd de Bundesverwaltungsgericht (Tribunalul Administrativ
Federal, Austria)]

»Irimitere preliminara — Articolul 47 din Carta drepturilor fundamentale a Uniunii Europene —
Caracterul definitiv al deciziilor luate in urma unor proceduri administrative — Directiva
2004/25/CE — Interpretare in conformitate cu dreptul Uniunii”

I. Introducere

1. Contextul prezentei cauze consta in doud proceduri distincte initiate de
Ubernahmekommission (Comisia pentru Ofertele Publice de Cumpdrare, Austria). Prima
procedurd (preliminard) a stabilit faptele (obiective) care constituie o incélcare a normelor
privind ofertele publice obligatorii de cumparare. Potrivit normelor de procedurd austriece,
odata ce constatarile facute in urma procedurii preliminare devin definitive, a doua procedura
(care priveste sanctiunile administrative) trebuie sa respecte aceste concluzii obiective atunci
cind se apreciazd dacd sunt indeplinite si criteriile (subiective) pentru presupusa incalcare si
atunci cand se aplica sanctiuni persoanelor fizice in cauza.

2. In acest context, Bundesverwaltungsgericht (Tribunalul Administrativ Federal, Austria),
invocand articolul 47 din Carta drepturilor fundamentale a Uniunii Europene (denumita in
continuare ,carta”) si Directiva 2004/25/CE? (denumita in continuare ,Directiva privind ofertele
publice de cumpdrare”), solicitd in esentd si se stabileasca drepturile procedurale prevazute in
dreptul Uniunii pentru persoanele care nu au fost parti la ,prima rundd” a procedurilor

! Limba originala: engleza.
2 Directiva Parlamentului European si a Consiliului din 21 aprilie 2004 (JO 2004, L 142, p. 12, Editie speciald, 17/vol. 2, p. 44).
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preliminare, dar care se pot confrunta, ca urmare a pozitiilor detinute de fiecare in cadrul
structurilor corporative ale societatilor care au fost partile din prima procedurd, cu sanctiuni care
le sunt aplicate in ,,a doua runda” a procedurilor administrative.

II. Cadrul juridic

A. Dreptul Uniunii

3. Potrivit articolului 4 alineatul (1) din Directiva privind ofertele publice de cumpérare, statele
membre desemneazd una sau mai multe autoritiati competente pentru controlul unei oferte in
ceea ce priveste normele adoptate sau introduse in aplicarea acestei directive. In conformitate cu
articolul 4 alineatul (5) din cuprinsul sau:

»Autoritdtile de control dispun de toate competentele necesare pentru exercitarea functiilor lor,
printre care datoria de a se asigura cd partile la oferta respectd normele adoptate sau introduse in
aplicarea prezentei directive.”

4. Articolul 5 alineatul (1) din directiva respectiva contine obligatia de a face o ofertd publicé de
cumpadrare. Aceastd obligatie existd oricdnd , 0 persoana fizica sau juridicd detine, ca urmare a
unei achizitii facute de ea insasi sau de persoane care actioneaza in mod concertat cu ea, valorile
mobiliare ale unei societiti in sensul articolului 1 alineatul (1), care, addugate tuturor
participatiilor la aceste valori mobiliare pe care le detine deja si celor detinute de persoanele cu
care actioneazd in mod concertat cu ea, ii confera direct sau indirect un anumit procentaj din
drepturile de vot la societatea respectivd, care ii ofera controlul respectivei societiti [...]”

5. In temeiul articolului 17 din Directiva privind ofertele publice de cumpdrare, intitulat
»Sanctiuni”:

»Statele membre stabilesc sanctiunile aplicabile pentru incalcarea dispozitiilor interne adoptate in
aplicarea prezentei directive si iau orice mésurd necesard pentru a asigura punerea in aplicare a
acestora. Sanctiunile astfel previzute sunt eficiente, proportionale si cu caracter descurajator.
Comisiei i sunt comunicate de statele membre aceste dispozitii pana la data prevazuta la articolul 21
alineatul (1) si orice modificare ulterioara a acestora in cel mai scurt termen.”

B. Dreptul austriac

6. Allgemeines Verwaltungsverfahrensgesetz 1991 (Legea generald din 1991 privind procedura
administrativd) (denumitd in continuare ,AVG”) reglementeazd procedurile autoritatilor
administrative din Austria. Articolul 24 din Verwaltungsstrafgesetz 1991 (Legea din 1991 privind
contraventiile) prevede c4, in lipsa unor dispozitii contrare, AVG se aplica si in procedurile privind
contraventiile.

7. Bundesgesetz betreffend Ubernahmeangebote (Legea federald privind ofertele publice de
cumpirare), BGBL [Monitorul Oficial Federal] I nr. 127/1998 (denumiti in continuare ,,UbG”),
reglementeaza aspecte materiale si procedurale ale ofertelor publice de cumparare de actiuni si
de alte valori mobiliare ale societatilor cotate.
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8. Articolul 1 alineatul (6) din UbG defineste notiunea ,actiune in mod concertat”. Potrivit
articolului 23 alineatul (1), atunci cand se constata cd partile ,actioneaza in mod concertat”,
actiunile sau valorile mobiliare detinute in comun la societatea in cauza sunt comasate la
aplicarea articolelor 22-22b din UbG.

9. Articolul 22 din UbG priveste obligatia de a face o ofertd publicd de cumpdrare. Obligatia
respectiva revine ,oricarei persoane care obtine in mod direct sau indirect o participatie de
control la o societate vizata” in termen de 20 de zile bursiere. Articolul 22a din legea mentionata
extinde aceastd obligatie privind ofertele publice de cumparare si asupra partilor care actioneaza

in mod concertat atunci cand obtin o ,participatie de control”.

10. Articolul 30 alineatul (2) din UbG precizeazi ci AVG se aplici procedurilor initiate de
Comisia pentru ofertele publice de cumpérare.

III. Situatia de fapt, procedura nationala si intrebarile preliminare

11. La 22 noiembrie 2016, Comisia pentru Ofertele Publice de Cumpérare a emis o decizie
(denumita in continuare ,decizia preliminara”) impotriva societitilor Adler Real Estate AG
(denumita in continuare ,Adler”), Mountain Peak Trading LLP (denumitd in continuare
»Mountain Peak”), Westgrund AG (denumita in continuare ,Westgrund”), Petrus Advisers LLP
(denumita in continuare ,Petrus”) si a lui GM (o persoana fizicd). Aceastd decizie a fost emisa in
cadrul unei proceduri privind achizitionarea unei ,participatii importante” in actiuni cu drept de
vot de 31,36 % la Conwert Immobilien SE (denumité in continuare ,,Conwert”) si nerespectarea

obligatiei aferente de a depune o oferta publica obligatorie de cumparare.

12. In cadrul procedurii preliminare, Comisia pentru Ofertele Publice de Cumpdrare a constatat
c, la atribuirea reciproci a drepturilor de vot in temeiul articolului 23 alineatul (1) din UbG, a fost
obtinutd o participatie de control in sensul articolului 22 din UbG. Comisia pentru Ofertele
Publice de Cumparare a ajuns la aceastd concluzie referitoare la pragul de participatie pe baza
criteriilor privind cumularea pentru ,entitatile juridice care actioneazd in mod concertat”
prevazute la articolul 1 alineatul (6) din UbG. Potrivit articolului 23 alineatul (1) din UbG, aceste
drepturi de vot in cadrul Conwert ar fi trebuit, asadar, sa fie atribuite reciproc catre Adler,
Mountain Peak, Westgrund, Petrus si GM pentru prima data la 29 septembrie 2015. In principiu,
in temeiul articolului 22a punctul 1 din UbG, aceasta achizitie a unei ,participatii importante” de
céitre ,persoane care actioneaza in comun” ar fi trebuit sd conduca la o oferta publica obligatorie
de cumpérare pentru Conwert in termen de 20 de zile bursiere.

13. Prin decizia din 1 martie 2017, Oberster Gerichtshof (Curtea Supremd, Austria) a respins o
actiune introdusa impotriva deciziei preliminare. Decizia preliminara a devenit definitiva.

14. Ulterior, Comisia pentru Ofertele Publice de Cumpaérare a initiat procedura privind
sanctiunile administrative printre altele impotriva lui GM, HL si EN (toti persoane fizice).
Réaspunderea lui HL si a lui FN s-a intemeiat pe functiile lor de membru in consiliul de
administratie al societatii Adler si, respectiv, de administrator general al societétii Petrus,
detinute la momentul presupusei contraventii.

15. La 29 ianuarie 2018, Comisia pentru Ofertele Publice de Cumparare a emis decizia sa

impotriva lui GM (ca persoana fizicd), a lui HL (in calitate de membru in consiliul de
administratie al societatii Adler) si a lui FN (in calitate de administrator general al societatii
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Petrus) (denumita in continuare ,decizia privind sanctiunile administrative”). Comisia pentru
Ofertele Publice de Cumparare a aplicat sanctiuni administrative lui GM, HL si FN si a retinut
raspunderea subsidiara in sarcina societatilor reprezentate de HL si, respectiv, de FN.

16. Pentru a ajunge la aceasta concluzie, Comisia pentru Ofertele Publice de Cumparare si-a
intemeiat constatirile factuale pe decizia preliminara, in special in ceea ce priveste constatarea
esentiald potrivit careia, pe baza unui acord incheiat la 29 septembrie 2015, partile ,,au actionat in
mod concertat” in sensul articolului 22a din UbG. Prin faptul ci nu au prezentat Comisiei pentru
Ofertele Publice de Cumparare o ofertd publica obligatorie de cumparare in termenul legal de 20
de zile bursiere, GM, HL si FN s-ar fi ficut vinovati de incalcarea articolului 22a alineatul (1) din
UbG coroborat cu articolul 22 alineatul (1) din legea respectivi. Pe acest temei, Comisia pentru
ofertele publice de cumparare a aplicat amenzi lui GM, HL si FN si a stabilit raspunderea
subsidiara a societétilor Adler si Petrus pentru amenzile aplicate lui HL si FN.

17. Impotriva deciziei privind sanctiunile administrative au fost introduse recursuri in fata
Bundesverwaltungsgericht (Tribunalul Administrativ Federal, Austria), instanta de trimitere.
Aceasta instanta arata ca, potrivit legislatiei austriece referitoare la procedurile administrative, o
decizie preliminara definitivd a unei autorititi administrative trebuie si fie respectaté (de aceasta,
precum si) de alte autoritati si instante administrative care trebuie sd decidd asupra aceleiasi
situatii de fapt si de drept care a fost solutionata prin decizia preliminara anterioard. Conditia
prealabild pentru recunoasterea unor asemenea efecte obligatorii este existenta identitatii
partilor. Aceleasi efecte obligatorii trebuie sa fie respectate si de cétre instantele administrative,
din nou sub rezerva identitatii partilor din cele doua proceduri.

18. In ceea ce il priveste pe GM, instanta de trimitere considera ci existd identitatea partilor in
cadrul procedurilor care stau la baza deciziei preliminare si a deciziei privind sanctiunile
administrative. Ea considera totodata cg, in cazul lui GM, toate celelalte cerinte necesare pentru
ca decizia preliminara si produca efecte obligatorii sunt indeplinite potrivit dreptului national.

19. In ceea ce ii priveste pe HL si FN, instanta de trimitere are indoieli legate de aspectul daca a
existat o identitate a partilor in procedura preliminara si in procedura privind sanctiunile
administrative. Ea observd ca HL si FN nu au fost prezenti in calitate de parti in cursul procedurii
preliminare, ci doar au actionat ca reprezentanti ai societatilor Adler (pentru care HL actiona ca
membru al consiliului de administratie) si Petrus (pentru care FN actiona ca administrator
general). Acest statut de ,parte” al lui HL si al lui FN (ca persoane fizice) a existat numai in cursul
procedurii privind sanctiunile administrative. Totusi, in cursul procedurii privind sanctiunile
administrative, Comisia pentru Ofertele Publice de Cumpérare a constatat existenta unor ,efecte
obligatorii extinse” (,erweiterte Bindungswirkung”) care decurg din decizia preliminara si pentru
HL si FN (ca persoane fizice).

20. In acest context factual si juridic, Bundesverwaltungsgericht (Tribunalul Administrativ
Federal) a hotarat sa suspende judecarea cauzei si sd adreseze Curtii de Justitie urmatoarele
intrebari preliminare:

»1) Articolele 4 si 17 din Directiva 2004/25/CE a Parlamentului European si a Consiliului din
21 aprilie 2004 privind ofertele publice de cumpérare — interpretate in lumina principiului
efectivitatii din dreptul Uniunii — se opun unei interpretari conform céreia unei decizii
definitive a autoritatii de control adoptate in temeiul articolului 4 din Directiva 2004/25/CE,
prin care a fost constatatd incalcarea de cétre o persoana a dispozitiilor legislative nationale
adoptate in cadrul transpunerii Directivei 2004/25/CE, nu ii este recunoscut, in cadrul unei

4 ECLL:EU:C:2021:219



2)

CoNcLUzIILE DOMNULUI BoBek — Cauza C-546/18
ADLER REAL ESTATE SI ALTII

proceduri administrative derulate ulterior de aceasta autoritate de control impotriva acestei
persoane, efectul obligatoriu, astfel acestei persoane fiindu-i din nou disponibile toate
mijloacele de aparare si de proba de fapt si de drept pentru a contesta incélcarea dreptului
constatata deja in decizia definitiva?

Articolele 4 si 17 din Directiva 2004/25/CE a Parlamentului European si a Consiliului din
21 aprilie 2004 privind ofertele publice de cumpérare — interpretate in lumina principiului
efectivitatii din dreptul Uniunii — se opun unei interpretari conform céreia unei decizii
definitive a autoritatii de control adoptate in temeiul articolului 4 din Directiva 2004/25/CE,
prin care a fost constatata incélcarea de catre o persoand juridicd a dispozitiilor legislative
nationale adoptate in cadrul transpunerii Directivei 2004/25/CE, nu i este recunoscut, in
cadrul unei proceduri administrative derulate ulterior de aceastd autoritate de control
impotriva reprezentantului autorizat al acestei persoane juridice, efectul obligatoriu, astfel
acestei persoane (reprezentantului) fiindu-i din nou disponibile toate mijloacele de aparare si
de proba de fapt si de drept pentru a contesta incalcarea dreptului constatata deja in decizia
definitiva?

(In cazul unui riaspuns negativ la intrebarea 1) Articolul 47 din Carta drepturilor fundamentale
a Uniunii Europene se opune unei practici nationale in temeiul careia unei decizii definitive a
autoritatii de control adoptate in temeiul articolului 4 din Directiva 2004/25/CE, prin care a
fost constatata incalcarea de catre o persoana a dispozitiilor legislative nationale adoptate in
cadrul transpunerii Directivei 2004/25/CE, ii este recunoscut, in cadrul unei proceduri
administrative derulate ulterior de aceastd autoritate de control impotriva acestei persoane,
efectul obligatoriu, astfel incat acestei persoane fi este interzis sid conteste, prin invocarea
unor motive de drept si de fapt, incalcarea dreptului deja constatata in decizia definitiva?

(In cazul unui rispuns negativ la intrebarea 2) Articolul 47 din Carta drepturilor fundamentale
a Uniunii Europene se opune unei practici nationale in temeiul careia unei decizii definitive a
autoritatii de control adoptate in temeiul articolului 4 din Directiva 2004/25/CE, prin care a
fost constatata incalcarea de cétre o persoanad a dispozitiilor legislative nationale adoptate in
cadrul transpunerii Directivei 2004/25/CE, ii este recunoscut, in cadrul unei proceduri
administrative derulate ulterior de aceasta autoritate de control impotriva reprezentantului
autorizat al acestei persoane juridice, efectul obligatoriu, astfel incat acestei persoane
(reprezentantului) ii este interzis sa conteste, prin invocarea unor motive de drept si de fapt,
incélcarea dreptului deja constatatd in decizia definitiva?”

21. Adler, HL, GM, Comisia pentru Ofertele Publice de Cumpairare, precum si Comisia
Europeana au depus observatii scrise. Cu exceptia Comisiei, aceste parti au raspuns de asemenea
la intrebarile care le-au fost adresate de Curte.

IV. Analiza

22. Prezentele concluzii sunt structurate dupa cum urmeaza. Vom incepe prin a expune modul in
care intelegem legislatia nationald si, pe acest temei, vom propune o simplificare a intrebérilor
adresate de instanta de trimitere (A). In continuare, vom stabili criteriul de referinta aplicabil in
dreptul Uniunii (B), iar apoi vom aborda prezenta cauza (C).
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A. Contextul (legislativ national) si intrebarile adresate

23. La prima vedere, cele patru intrebari formulate de instanta de trimitere, examinate in cadrul
retelei complexe a normelor si procedurilor nationale, par intr-adevar destul de complicate. Mai
mult, aceste intrebari par si fie destul de vaste, vizind in general: efectivitatea dreptului Uniunii,
statutul sau efectul obligatoriu al deciziilor administrative definitive, eventual combinat cu
obligatia de reexaminare a deciziilor definitive respective, si drepturile fundamentale in
procedurile prin care se aplica sanctiuni penale.

24. In opinia noastri, prezenta cauzi poate fi abordatd in mod mult mai delimitat. Probabil ca se
pot furniza orientari utile instantei de trimitere fara a analiza toate subtilitatile dreptului national,
prezentate destul de detaliat de instanta de trimitere, precum si elementele jurisprudentei
nationale contradictorii. Oricat ar fi de captivante asemenea discutii, nu avem certitudinea ca ele
sunt de fapt necesare in contextul prezentei cauze. Preferam mai degraba sa ne concentram pe
problema de ordin practic care se ridica, in special din punctul de vedere al dreptului la aparare si
al dreptului de acces la o instanti, in cazul persoanelor supuse unor asemenea proceduri.

25. Pentru a putea face aceasta, existi trei elemente care trebuie analizate de la bun inceput. In
primul rand, care este, mai precis, problema care se ridici in dreptul national? In al doilea rand,
cum interactioneaza carta si articolul 47 din cuprinsul sau cu Directiva privind ofertele publice
de cumpirare si cum se inscriu in cadrul prezentei cauze? In al treilea rand, ambele aspecte
mentionate ne obligd si reformulam si sd simplificam intrebarile adresate de instanta de
trimitere, dacd este posibil fara a pierde din vedere problema.

26. In primul rand, in cadrul prezentei cauze, este esentiald intelegerea a doud elemente ale
dreptului administrativ national: pe de o parte, normele procedurale care reglementeazd modul
in care Comisia pentru Ofertele Publice de Cumparare isi desfasoara procedurile administrative
in cazul unor presupuse incalcari ale normelor privind ofertele publice obligatorii de cumpérare
si, pe de alta parte, normele de procedura nationale care conferd efect obligatoriu deciziilor
administrative care au devenit definitive.

27. Comisia pentru ofertele publice de cumparare are competenta de a initia o ancheta printre
altele pentru a stabili daca un detinitor de valori mobiliare a omis sa depund o oferta publica
obligatorie de cumpadrare in sensul articolului 22 alineatul (1) din UbG, atunci cand a achizitionat
sparticipatii importante” la societatea in cauza. Ea poate sd faca aceasta si in situatia in care un
grup de pdrti ,actioneaza in mod concertat” pentru obtinerea unei asemenea participatii®.

28. Totusi, procedura este impartita intre aprecieri ale elementelor obiective si subiective ale
omisiunii de a face o ofertd publica obligatorie de cumpdrare*. Dupa cum arata partile, aceste
doua aprecieri sunt facute separat, aprecierea obiectivd privind aspectul daca o parte a omis sa
depuna o oferta publica obligatorie de cumparare avand loc in cadrul unei proceduri preliminare
si fiind efectuatd prin intermediul unei decizii preliminare. Totusi, procedura preliminara nu
solutioneazd problema raspunderii penale. Aceasta raspundere face obiectul unei aprecieri
ulterioare care urmadreste stabilirea elementelor subiective pentru existenta raspunderii
administrative, care pare sa echivaleze cu o sanctiune de natura penala.

3 Articolul 22a punctul 1 din UbG.
+  Potrivit articolelor 33 si 35 din UbG.
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29. Eventualul control judiciar al fiecareia dintre aceste aprecieri urmeaza o cale diferitd. Comisia
pentru Ofertele Publice de Cumpérare arata ca procedura preliminara si procedura privind
sanctiunile administrative sunt supuse unor cai de atac solutionate de instante diferite.
Procedura preliminard poate fi atacatd la Oberster Gerichtshof (Curtea Supremd, Austria).
Totusi, s-a ardtat cd in astfel de situatii controlul judiciar exercitat de Curtea Suprema este
limitat doar la chestiunile de drept. Chestiunile de fapt nu pot fi supuse controlului siu. In
schimb, procedura privind sanctiunile administrative poate fi atacatd in fata
Bundesverwaltungsgericht (Tribunalul Administrativ Federal, Austria), iar, in anumite situatii,
poate fi atacata si in fata Verwaltungsgerichtshof (Tribunalul Administrativ Superior, Austria).
Tribunalul Administrativ Federal detine ,competenta deplina” pentru controlul deciziei rezultate
din procedura privind sanctiunile administrative in drept si in fapt. Totusi, aceasta competenta
pare sd fie conditionatd de caracterul obligatoriu al unei decizii anterioare luate de Comisia
pentru Ofertele Publice de Cumparare sau de alta autoritate sau instanta judiciard, care a devenit
definitiva.

30. Comisia pentru Ofertele Publice de Cumpérare sustine cd actioneaza, in raport cu ambele
instante de control judiciar, in calitate de ,instanti de prim grad”. In consecinti, atit pentru
procedura preliminara, cat si pentru procedura privind sanctiunile administrative exista cel putin
doua instante de control judiciar.

31. Instanta de trimitere aratd cd, dupd ce o decizie administrativa luata de Comisia pentru
Ofertele Publice de Cumparare devine definitiva, Comisia pentru Ofertele Publice de Cumparare
in sine, precum si alte autoritati administrative sunt obligate sd respecte aceastd decizie anterioara.
Mai mult, decizia mentionata produce apoi aceleasi efecte si in raport cu Tribunalul Administrativ
Federal, daca instanta respectiva ar fi chemata sa solutioneze aceeasi situatie de fapt si de drept
care a fost in fata Comisiei pentru Ofertele Publice de Cumparare. Astfel, structura ,in doua
runde” a procedurii desfasurate in fata Comisiei pentru Ofertele Publice de Cumparare implica
faptul cd, in practica, procedura ulterioard privind sanctiunile administrative care are ca obiect
elementele (subiective) ale omisiunii de a depune o oferta publica obligatorie de cumparare
trebuie sa respecte forta obligatorie a aprecierilor (obiective) anterioare ale procedurii
preliminare, dupa ce decizia luata in urma procedurii in cauza a devenit definitiva.

32. Pe scurt, consideram c4 aici este problema de ordin practic. Ceea ce s-a decis prin intermediul
»primei” proceduri preliminare este obligatoriu pentru toate procedurile ulterioare, atat
administrative, cat si judiciare. Mai mult sau mai degrabd inainte de toate, acest ,efect
obligatoriu” nu se produce in cadrul diferitor proceduri doar cu privire la aceleasi parti (cand
exista o identitate a partilor in cadrul diferitor proceduri)®. El se produce de asemenea, ceea ce
este foarte important, in situatii in care existenta unei asemenea ,identitati” pare cel putin
discutabila (de exemplu atunci cidnd persoanele sunt sanctionate in ,a doua” runda in nume
personal, in timp ce in ,prima” runda numai societatea lor participase in mod oficial la procedura
preliminara).

33. In al doilea rand, in contextul unui astfel de sistem, instanta de trimitere adreseazi patru
intrebari. Prima si a doua intrebare abordeaza compatibilitatea normelor de procedura nationale
austriece referitoare la caracterul definitiv al deciziilor administrative din perspectiva mentinerii
efectelor materiale ale articolelor 4 si 17 din Directiva privind ofertele publice de cumpérare.
Cele doua intrebari difera in ceea ce priveste problema identitatii partilor sau a lipsei acesteia in
cadrul diferitor proceduri.

5 Dupa cum a arétat instanta de trimitere cd ar fi situatia in mod obisnuit potrivit dreptului national — a se vedea punctul 17 de mai sus din
prezentele concluzii.
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34. Articolele 4 si 17 din Directiva privind ofertele publice de cumparare reglementeaza
desemnarea si competentele autorititii de control si aplicarea sanctiunilor pentru incalcarea
masurilor nationale adoptate in temeiul directivei in cauza. Totusi, modul in care dispozitiile
respective pot sa furnizeze orientari in legdtura cu problemele concrete ridicate in prezenta
procedura nu este evident, iar instanta de trimitere nu ofera explicatii in acest sens.

35. A treia si a patra intrebare abordeazi aceeasi problemi din perspectiva cartei. In esent, ele
urmaresc sa se stabileascd daca articolul 47 din cartd s-ar opune normelor de procedura
nationale potrivit carora o decizie a unei autoritati administrative referitoare la incalcari ale
normelor nationale in materie de oferte publice de cumparare, care a devenit definitiva, este
obligatorie pentru aceeasi autoritate administrativa in cadrul unei proceduri ulterioare de
sanctionare (administrativda). A treia intrebare urmaireste obtinerea de orientari privind aceasta
compatibilitate in ipoteza in care existd o identitate a partilor in cele doud proceduri desfasurate
de autoritatea administrativa respectivd. A patra intrebare ridica aceeasi problema in ipoteza in
care lipseste identitatea partilor.

36. Citite impreuna, cele patru intrebari adresate de instanta de trimitere par astfel si se
juxtapuna, conferind Directivei privind ofertele publice de cumparare ,efectivitate deplind” cu
respectarea drepturilor procedurale protejate printre altele de carta. Instanta de trimitere pare sa
sugereze prezenta unei anumite tensiuni intre cele doud scopuri. Astfel, ea lasa sa se inteleaga ca
poate exista fie efectivitatea sanctiunilor, fie protectia drepturilor fundamentale, dar nu si ambele.
Este posibil chiar sd mai lase sé se inteleaga cd, pentru a fi ,efectiva”, o sanctiune nu ar trebui sa fie
perturbaté prea mult de drepturile partilor.

37. Consideram ca aceasta nu este o premisa pertinenta.

38. Dimpotriva, nu se contesta ca normele austriece privind supravegherea ofertelor publice de
cumpirare, astfel cum sunt previzute printre altele in UbG, constituie o punere in aplicare a
Directivei privind ofertele publice de cumparare si astfel a dreptului Uniunii, in sensul
articolului 51 alineatul (1) din cartd. Orice procedurad nationald desfiasurata in concordantd cu
Directiva privind ofertele publice de cumparare trebuie astfel si fie compatibila cu articolul 47
din carta si cu orice drepturi garantate de dreptul Uniunii.

39. Astfel, in opinia noastra, problema realda nu este necesitatea alegerii intre ,efectivitatea
deplind” si ,drepturile fundamentale”. Dimpotrivd, adevarata problema este aceea daca normele
de procedura austriece, astfel cum sunt aplicate si stabilite in prezenta cauzd, sunt compatibile cu
articolele 4 si 17 din Directiva privind ofertele publice de cumparare coroborate cu articolul 47 din
carta si cu drepturile garantate de dreptul Uniunii.

40. In al treilea rand, din aceasta perspectiv, cele patru intrebiri adresate de instanta de trimitere
se rezuma la doua sau mai degraba la una singura, cu doua intrebari secundare. Prin urmare,
intrebarile preliminare adresate pot fi in esenta reformulate astfel incat sa ridice problema daca
aplicarea normelor de procedura nationale, astfel cum reiese din prezenta cauza, este compatibila
cu articolele 4 si 17 din Directiva privind ofertele publice de cumparare, interpretate din
perspectiva principiului respectarii dreptului la aparare si/sau a articolului 47 din cartd. Aceasta
intrebare primordiald mai cuprinde doua intrebari secundare: o ipoteza in care existd o identitate
a partilor in cadrul diferitor proceduri (prima si a treia intrebare) si o ipotezd in care o asemenea
identitate lipseste (a doua si a patra intrebare).
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41. Intrebirile respective acorda o atentie deosebiti procedurii privind sanctiunile administrative.
Totusi, dupd cum reiese in mod clar, procedura mentionatd nu este originea problemei. Problema
in cauza incepe ,in amonte” cu protectia unor asemenea drepturi in cursul procedurii preliminare
de catre Comisia pentru Ofertele Publice de Cumparare si cu controlul judiciar restrans al
constatérilor rezultate in urma sa in fata Curtii Supreme, aceste probleme fiind apoi transferate
»in aval” in cadrul procedurii de sanctionare (administrativd) ulterioara (si eventual in cadrul altei
proceduri).

42. Avand in vedere importanta procedurii preliminare, vom incepe astfel cu a doua si a patra
intrebare si cu protectia drepturilor fundamentale ale acelor parti care nu au participat la
procedura preliminaré si (prin urmare) nu au avut posibilitatea sd conteste constatarile facute in
decizia preliminara (C.1). Abia apoi vom aborda prima si a treia intrebare si situatia identitatii
partilor in diferitele proceduri, chiar dacd numai pe scurt (C.2). Totusi, inainte de a face aceasta,
vom aminti normele referitoare la drepturile fundamentale aplicabile ambelor serii de intrebari

(B).
B. Cerintele dreptului Uniunii

1. Procedura administrativa si dreptul la apdrare

43. Respectarea dreptului la apdrare constituie un principiu general al dreptului Uniunii care isi
gaseste aplicarea atunci cand administratia isi propune sa adopte un act care cauzeaza un
prejudiciu unei persoane®. In aceste imprejuriri, destinatarul deciziei respective trebuie sa aiba
posibilitatea sa fie ascultat si sa isi sustina observatiile inainte de adoptarea deciziei in cauza’.
Drepturile mentionate sunt indispensabile in orice procedura care conduce la luarea unei decizii
cauzatoare de prejudicii pentru partea vizata, indiferent daca sunt de naturad civild, penals,
administrativd sau de alta natura®.

44. Este esential ca respectarea dreptului subiectiv la aparare al unei parti si fie garantat de
autoritdtile administrative in cadrul procedurilor lor’. Acest drept trebuie si fie disponibil in
momentul in care devine relevant'®. Numai astfel se poate garanta ca autoritatea in cauza tine
cont de ansamblul elementelor relevante si cd persoana afectatd are posibilitatea sa corecteze
orice erori si sd invoce anumite elemente pentru ca sa nu fie adoptatd o decizie cauzatoare de
prejudicii.

¢ A se vedea Hotérarea din 22 octombrie 2013, Sabou (C-276/12, EU:C:2013:678, punctul 38 si jurisprudenta citata), Hotararea din
17 decembrie 2015, WebMindLicenses (C-419/14, EU:C:2015:832, punctul 84), si Hotédrarea din 16 octombrie 2019, Glencore
Agriculture Hungary (C-189/18, EU:C:2019:861, punctul 39 si jurisprudenta citati).

7 Hotararea din 19 februarie 2009, Kamino International Logistics (C-376/07, EU:C:2009:105, punctele 42 si 43), Hotararea din
5 noiembrie 2014, Mukarubega (C-166/13, EU:C:2014:2336, punctul 47), si Hotéararea din 16 octombrie 2019, Glencore Agriculture
Hungary (C-189/18, EU:C:2019:861, punctul 41).

8 Hotararea din 14 septembrie 2010, Akzo Nobel Chemicals si Akcros Chemicals/Comisia (C-550/07 P, EU:C:2010:512, punctul 92 si
jurisprudenta citatd), Hotararea din 5 martie 2015, Comisia si altii/Versalis si altii (C-93/13 si C-123/13 P, EU:C:2015:150, punctul 94 si
jurisprudenta citatd), si Hotararea din 6 octombrie 2020, Bank Refah Kargaran/Consiliul (C-134/19 P, EU:C:2020:793, punctul 56).
jurisp g p

° A se vedea Hotérarea din 26 septembrie 2013, Texdata Software (C-418/11, EU:C:2013:588, punctul 83 si jurisprudenta citatd), si
Hotérarea din 17 martie 2016, Bensada Benallal (C-161/15, EU:C:2016:175, punctul 33 si jurisprudenta citati).

10 A se vedea in acest sens Hotarérea din 22 noiembrie 2012, M. (C-277/11, EU:C:2012:744, punctul 90), Hotaréarea din 16 octombrie 2019,
Glencore Agriculture Hungary (C-189/18, EU:C:2019:861, punctele 47-49), si Hotararea din 2 februarie 2021, Consob (C-481/19,
EU:C:2021:84, punctele 42 si 44, precum si jurisprudenta citatd).

" Hotararea din 21 decembrie 2011, Franta/People’s Mojahedin Organization of Iran (C-27/09 P, EU:C:2011:853, punctul 65 si
jurisprudenta citatd), Hotararea din 5 noiembrie 2014, Mukarubega (C-166/13, EU:C:2014:2336, punctul 47), si Hotérarea din
16 octombrie 2019, Glencore Agriculture Hungary (C-189/18, EU:C:2019:861, punctul 41).
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2. Procedura judiciard si articolul 47 din carta

45. Articolul 47 primul paragraf din carta prevede dreptul la o cale de atac eficienta in fata unei
instante judecatoresti. Componentele esentiale ale acestui drept sunt principiul egalitatii
armelor, inclusiv principiul contradictorialitatii'?, si principiul egalitatii procedurale’. Prin
impunerea obligatiei de a oferi fiecdrei parti o posibilitate rezonabila de a-si sustine cauza in
conditii care nu o plaseazd intr-o situatie de dezavantaj net in raport cu cealalta ', articolul 47 din
cartd urmareste totodata protectia dreptului la aparare .

46. Este adevarat cd intreaga gama de garantii care decurg din articolul 6 alineatele (2) si (3) din
Conventia europeana a drepturilor omului (denumita in continuare ,,CEDO”), carora le corespund
articolele 47 si 48 din carti, se aplicd numai in procedurile de natura sa conduca la aplicarea unei
sanctiuni cu caracter ,penal” . Totusi, din formularea articolului 47 din cartd reiese totodata cu
claritate ca aceasta dispozitie nu este limitatd doar la procedurile care conduc la aplicarea de
sanctiuni ,penale”. Astfel, dispozitia respectiva stabileste un nucleu de drepturi care trebuie s fie
protejate in cadrul tuturor procedurilor judiciare”.

47. Controlul respectarii nucleului de drepturi mentionat trebuie sa poata fi efectuat, in drept si in
fapt, de o ,instanta judecatoreasca” in sensul articolului 47 din carta'®. Potrivit jurisprudentei, un
asemenea organ trebuie sa aiba origine legald, sa aiba caracter permanent, sa aiba competenta
obligatorie, sa utilizeze o procedura cu natura contradictorie, sa aplice norme de drept si sd fie
independent (pe plan intern si pe plan extern) .

48. In mod implicit, pentru a fi efectiv controlul judiciar previzut la articolul 47 primul paragraf
din cartd, acest control necesita ca cel putin o instantd sa dispuna de competentd deplind®.
Intinderea controlului exercitat de o asemenea ,instantd” poate fi limitati, de exemplu, la
chestiuni de drept?. Totusi, in aceastd situatie, autoritatea administrativa competenta sa emita
decizia in discutie trebuie sa indeplineascé ea insdsi toate criteriile necesare pentru calificarea

2 Hotérarea din 21 septembrie 2010, Suedia si altii/API si Comisia (C-514/07 P, C-528/07 P si C-532/07 P, EU:C:2010:541, punctul 88 si
jurisprudenta citata).

3 Hotérarea din 30 iunie 2016, Toma si Biroul Executorului Judecatoresc Horatiu-Vasile Cruduleci (C-205/15, EU:C:2016:499, punctul 36
si jurisprudenta citatd).

4 Hotérarea din 17 iulie 2014, Sdnchez Morcillo si Abril Garcia (C-169/14, EU:C:2014:2099, punctul 49).

> Hotéararea din 25 iulie 2018, Minister for Justice and Equality (Deficiente in sistemul judiciar) (C-216/18 PPU, EU:C:2018:586,
punctul 67), si Hotéréarea din 24 iunie 2019, Comisia/Polonia (Independenta Curtii Supreme) (C-619/18, EU:C:2019:531, punctul 77 si
jurisprudenta citata).

o A se vedea in acest sens Hotérarea din 2 februarie 2021, Consob (C-481/19, EU:C:2021:84, punctele 42 si 43). A se vedea si Curtea
Europeand a Drepturilor Omului, Hotérarea Edizioni del Roma Societa Cooperativa A. R. L. si Edizioni del Roma S. R. L. impotriva
Italiei din 10 decembrie 2020 (CE:ECHR:2020:1210JUD006895413, § 40 si jurisprudenta citatd).

17 A se vedea in acest sens Hotérarea din 17 decembrie 2020, Centraal Israélitisch Consistorie van Belgié si altii (C-336/19, EU:C:2020:1031,
punctul 56 si jurisprudenta citatd), si Hotdrarea din 2 februarie 2021, Consob (C-481/19, EU:C:2021:84, punctul 37 si jurisprudenta
citata).

18 A se vedea in acest sens Hotararea din 11 septembrie 2014, CB/Comisia (C-67/13 P, EU:C:2014:2204, punctele 43-46). A se vedea si
Curtea Europeand a Drepturilor Omului, Hotérarea Edizioni del Roma Societa Cooperativa A. R. L. si Edizioni del Roma S. R. L.
impotriva Italiei din 10 decembrie 2020 (CE:ECHR:2020:1210JUD006895413, § 90 si jurisprudenta citata).

1 Hotéararea din 27 februarie 2018, Associag¢do Sindical dos Juizes Portugueses (C-64/16, EU:C:2018:117, punctul 38 si jurisprudenta
citatd). A se vedea de asemenea, cu privire la aspectul ,intern” al independentei, Hotérarea din 19 noiembrie 2019, A. K. si altii
(Independenta Camerei Disciplinare a Curtii Supreme) (C-585/18, C-624/18 si C-625/18, EU:C:2019:982, punctul 122).

% Hotararea din 6 noiembrie 2012, Otis si altii (C-199/11, EU:C:2012:684, punctul 49), si Hotérarea din 16 mai 2017, Berlioz Investment
Fund (C-682/15, EU:C:2017:373, punctele 54-56 si jurisprudenta citata).

2 A se vedea in acest sens Hotérarea din 19 septembrie 2006, Wilson (C-506/04, EU:C:2006:587, punctul 61). A se vedea de asemenea
Curtea Europeand a Drepturilor Omului, Hotérarea Pesti si Frodl impotriva Austriei din 18 ianuarie 2000
(ECLL:CE:ECHR:2000:0118DEC002761895), § 4 si jurisprudenta citatd, si Hotdrarea Bryan impotriva Regatului Unit din
22 noiembrie 1985 (CE:ECHR:1995:1122JUD001917891, § 47).
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R

drept ,instantd judecatoreasca” in sensul articolului 47 din carta . Astfel, trebuie sa existe, intr-un
fel sau altul, cel putin o instantd complet independents, care sa fie considerata ca fiind o ,instanta
judecétoreascd” in sensul articolului 47 primul paragraf din carta si care sa aiba competenta sa
examineze cauza in conditii de competenta depling, altfel spus atit in ceea ce priveste elementele

de drept, cat si aceste elemente de fapt.
C. Prezenta cauza

1. Parti diferite in procedura administrativd ulterioard

49. Instanta de trimitere aratd cd, in cursul procedurii preliminare, Comisia pentru Ofertele
Publice de Cumpirare a examinat aspectul dacé se poate considera (in mod obiectiv) ca partile la
procedura ,actioneaza concertat” pentru obtinerea de ,participatii importante” la Conwert si daca
aceasta ar fi trebuit si genereze obligatia de a depune o ofertd publica obligatorie de cumpdrare. In
cadrul procedurii ulterioare (de sanctionare administrativd), Comisia pentru Ofertele Publice de
Cumparare a considerat cd trebuie si respecte constatarile (obiective) respective la stabilirea
elementelor subiective ale omisiunii de a face o ofertd publicd obligatorie de cumpdrare. Ea a
apreciat ca efectele obligatorii mentionate se impun in pofida faptului ca procedura preliminara
si procedura privind sanctiunile administrative nu au avut aceiasi participanti.

50. In opinia noastra, aceasta ridica in mod clar probleme de drept al Uniunii, in ambele
dimensiuni tocmai prezentate: din perspectiva exercitérii dreptului la aparare al partilor in cauza
(a) si a imposibilitatii exercitérii controlului judiciar de catre o instantd cu ,competentd deplind”

(b).

a) Exercitarea dreptului la apdrare

51. HL arata ca, in cursul procedurii preliminare, nu a putut s isi exercite dreptul la aparare
intrucat nu a fost desemnat drept ,parte” la procedura (,Parteistellung”). Dimpotrivd, HL a fost
considerat un simplu ,participant” (,Beteiligter”) in cadrul procedurii preliminare. Potrivit
dreptului austriac, se pare cd aceste statute implica drepturi si garantii procedurale diferite.
Astfel, HL arata ca nu a fost informat despre procedura preliminarg, el nu a avut posibilitatea sa
consulte dosarul sau s isi exercite dreptul de a pastra tiacerea sau sa conteste decizia preliminara.
Abia dupa ce procedura privind sanctiunile administrative a fost initiatd ar fi putut HL s& isi
exercite aceste drepturi, dar numai in cadrul acestei din urmé proceduri. Totusi, la momentul
respectiv, decizia preliminard, care intre timp devenise definitivd, era deja obligatorie pentru
Comisia pentru Ofertele Publice de Cumpérare in ceea ce priveste aprecierea obiectiva a
aspectului dacd partile ,actionasera in mod concertat”. Prin urmare, actiunile societatii Adler
i-au fost atribuite in mod obiectiv de la inceput lui HL ca urmare a calitatii sale de membru in
consiliul de administratie al societatii mentionate, fira a putea sa isi exercite dreptul (propriu
si personal) la apérare.

52. In raspunsul siu la o intrebare adresati de Curte, Comisia pentru Ofertele Publice de
Cumpadrare sustine ca HL a putut sd participe la procedura preliminard, a avut dreptul de a pastra
tdcerea in temeiul articolului 51 din AVG si a avut dreptul sa se apere in cursul procedurii in

2 A se vedea in acest sens Hotarérea din 19 septembrie 2006, Wilson (C-506/04, EU:C:2006:587, punctele 61 si 62). A se vedea de asemenea
Curtea Europeand a Drepturilor Omului, Hotérdrea Crompton impotriva Regatului Unit din 27 octombrie 2009
(CE:ECHR:2009:1027JUD004250905, § 70-73).
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cauzd. Comisia pentru Ofertele Publice de Cumpérare arata totodatd ca HL a fost, intr-adevar,
convocat ,in mod personal” la audierea din cadrul procedurii preliminare, a fost prezent si a
participat la aceasta. Acest lucru ar sugera cad HL a putut si isi exercite unele dintre drepturile
sale subiective procedurale.

53. Revine instantei de trimitere sarcina de a stabili imprejurdrile de fapt ale prezentei cauze,
precum si interpretarea actuald a dreptului national, care pare sa fie intr-o anumitd masura
contestata.

54. Din dosarul cauzei deducem c4, in cursul procedurii preliminare, HL a participat in calitate de
membru in consiliul de administratie al societatii Adler, actionand pentru si in numele societatii
respective, dar nu si in nume propriu. De fapt, nimic nu pare sd indice cd raspunderea sa
personala a fost examinata in mod obiectiv de Comisia pentru Ofertele Publice de Cumparare in
cadrul procedurii preliminare. Implicarea societitii a fost examinata. Implicarea personald a lui
HL pare sa fi intervenit abia in cursul procedurii privind sanctiunile administrative.

55. Totusi, Comisia pentru Ofertele Publice de Cumparare pare sa sustina c4, in pofida faptului ca
partile din cele doud proceduri nu au fost aceleasi, HL ar fi putut sa isi exercite dreptul personal la
aparare in cursul procedurii preliminare prin intermediul societatii Adler, atunci cand a
reprezentat aceasta din urma entitate juridica in calitatea sa de membru in consiliul de
administratie, intrucit ambele parti aveau aceleasi interese (,Interessengleichlauf”).

56. Nu suntem de acord cu acest rationament pentru (cel putin) doua motive.

57. In primul rand, nu se poate ignora probabilitatea relativ evidentd de a apirea un conflict de
interese si/sau o incalcare a obligatiilor fiduciare in cazul directorilor de societati care ajung in
situatia prezentatd de Comisia pentru Ofertele Publice de Cumparare. Desigur, este in mare
parte corect sd se considere ca, din punct de vedere mai general, atat societatea, cét si directorul
sau/directorii sdi sau alti membri ai organelor sale de conducere au probabil acelasi interes ca
societatea lor sd nu fie declarata vinovata de incalcarea normelor referitoare la ofertele publice de
cumparare. Totusi, in ceea ce priveste alte chestiuni care se pot ridica pe parcurs, se poate exclude
in mod real posibilitatea ca un director de societate sau un membru al consiliului de administratie
sa se afle intr-o situatie in care trebuie sa aleaga intre interesele superioare ale societatii si propriul
sau interes, in special in contextul a ceea ce pare sa fie o raspundere personala administrativa
ulterioard a directorilor societatilor cu aplicarea de sanctiuni cu caracter penal?

58. In al doilea rand, dreptul la apirare are caracter subiectiv. Potrivit unei jurisprudente
constante, acest drept nu poate fi transferat unei alte persoane, fizice sau juridice, si, cu
sigurantd, nu poate fi exercitat in numele altei persoane?. Partile vizate trebuie sa fie in masura
ele insele sa isi exercite in mod efectiv drepturile care le sunt conferite de dreptul Uniunii,
independent de natura procedurii la care sunt supuse.

59. Astfel, fara a dori sa adoptdm un ton prea formalist, nu putem sa fim de acord cu premisa
potrivit careia o persoana care actioneaza pentru si in numele unei societati (si despre care se
considera astfel in mod normal ca actioneaza in calitatea acestei societdti, ca reprezentant legal al

% A se vedea de exemplu Hotérarea din 9 iunie 2011, Evropaiki Dynamiki/BCE (C-401/09 P, EU:C:2011:370, punctul 49), si Hotaréarea din
10 septembrie 2015, Fliesen-Zentrum Deutschland (C-687/13, EU:C:2015:573, punctul 73). A se vedea de asemenea mai recent
Hotararea din 19 septembrie 2019, Zhejiang Jndia Pipeline Industry/Comisia (T-228/17, EU:T:2019:619, punctul 36).
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unei persoane juridice) este efectiv aceeasi cu cea care actioneazd in interesul sdu personal si
pentru sine. Acest lucru este valabil a fortiori atunci cand, in cursul acestor proceduri, interesele
celor doud persoane pot sa fie diferite sau chiar sa intre pur si simplu in conflict.

60. In prezenta cauzi, se pare ci HL, in nume propriu, a putut si isi exercite dreptul la apirare
doar in cursul procedurii privind sanctiunile administrative. Totusi, la momentul respectiv,
decizia preliminara devenise deja definitiva. Prin urmare, ea trebuia sa fie respectata in cadrul
procedurii privind sanctiunile administrative in ceea ce priveste elementele ,obiective” ale
anchetei efectuate de Comisia pentru Ofertele Publice de Cumparare referitor la eventuala
incélcare a obligatiei de a face o oferta publicé obligatorie de cumparare. Acest lucru a avut drept
efect prejudecarea comportamentului lui HL, fara ca acesta din urma sa fi putut sa isi prezinte
punctul de vedere inainte de adoptarea deciziei mentionate*.

b) Lipsa accesului la o instantd cu ,,competentd deplind”

61. GM, HL si Adler considerd cd, in imprejurarile spetei, articolul 47 din cartd se opune
recunoasterii efectului obligatoriu al deciziei preliminare in cadrul procedurii privind sanctiunile
administrative. Referitor la articolul 47 primul paragraf din cartd, aceste parti sustin ca, avand in
vedere controlul judiciar limitat de care dispune Curtea Supremd, recunoasterea efectului
obligatoriu al deciziei preliminare, dupé ce a devenit definitiva, in cadrul procedurii ulterioare
privind sanctiunile administrative si al unei proceduri judiciare in fata Bundesverwaltungsgericht
(Tribunalul Administrativ Federal, Austria), aduce atingere dreptului lor la protectie
jurisdictionald efectiva care decurge din carta.

62. Comisia pentru Ofertele Publice de Cumparare nu este de acord cu acest punct de vedere. Ea
sustine ca garantiile procedurale care stau atat la baza procedurii preliminare, cat si a procedurii
privind sanctiunile administrative sunt de asa naturd incat deciziile care rezulta sunt luate de o
yinstanti judecitoreascd” independenti si impartiald in sensul articolului 47 din carti. Intrucat
Comisia pentru Ofertele Publice de Cumparare actioneaza astfel, in ambele situatii, ca ,instanta
de prim grad”, limitand nivelul de control judiciar al Curtii Supreme exclusiv la chestiunile de
drept, aceasta este compatibila cu articolul 47 din carta.

63. Ratiunea cerintelor cuprinse la articolul 47 primul paragraf din cartd necesitd o apreciere
formata din doua parti®. In primul rand, este necesar sa se stabileasca daca, in fapt, Comisia
pentru Ofertele Publice de Cumpaérare este, dupd cum sustine, o ,instantd judecatoreasca” in
sensul articolului 47 din cartd (1). In al doilea rand, daca nu aceasta este situatia, se ridica
problema daca deciziile sale sunt supuse controlului judiciar exercitat de o instantd cu
»competenta deplind” (2).

* Hotarérea din 5 noiembrie 2014, Mukarubega (C-166/13, EU:C:2014:2336, punctele 46 si 47, precum si jurisprudenta citata).
% Prezentatd mai sus la punctul 48 din prezentele concluzii.
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1) Comisia pentru Ofertele Publice de Cumpdrare este o ,instantd judecdtoreascd” in sensul
articolului 47 din carta?

64. Una dintre conditiile cumulative necesare pentru a constata existenta unei ,instante
judecétoresti” in sensul articolului 47 din cartd este aspectul daca autoritatea respectiva este
»independentd”?. Aceasta asigura echidistanta in raport cu partile in litigiu si cu interesele lor
din perspectiva obiectului acestuia?. Altfel spus, organismul in cauzd nu poate interveni in
calitate de parte in propria sa cauza cu incalcarea principiului nemo iudex in sua causa®.

65. Fara a fi necesar sa se verifice toate elementele obligatorii pentru indeplinirea criteriilor
necesare pentru calificarea drept ,instantd judecatoreasca”, astfel cum sunt stabilite la
articolul 47 din cartd, se pare cd, in fapt, Comisia pentru Ofertele Publice de Cumparare nu
indeplineste criteriul referitor la ,independenta”.

66. Ca raspuns la o intrebare adresata de Curte, GM arati cd, potrivit articolului 29 alineatul (1)
din UbG, Comisia pentru Ofertele Publice de Cumpdrare este responsabild pentru punerea in
aplicare a UbG si, prin urmare, a primit competente extinse care ii permit si actioneze din oficiu,
inclusiv competenta de a initia procedura preliminara si procedura privind sanctiunile
administrative. In cadrul unor asemenea proceduri, Comisia pentru Ofertele Publice de
Cumparare insasi decide cu privire la intinderea si obiectul procedurii si desfasoard ea insasi
investigatia pentru aceastd procedura. Sub rezerva confirmarii de catre instanta de trimitere, din
articolul 33 alineatul (4) din UbG reiese c4, in cadrul unei proceduri initiate pe baza unei cereri
motivate, Comisia pentru Ofertele Publice de Cumparare este singura competentd sa decida
referitor la continuarea procedurii, chiar si atunci cand cererea respectiva este retrasa ulterior.

67. Astfel, pe scurt, Comisia pentru Ofertele Publice de Cumpérare pare sa aiba mai multe
»identitati” in dreptul national: cea de investigator, cea de procuror, precum si cea de ,judecator”.
Nimic nu indica faptul cd, la nivel intern, Comisia pentru Ofertele Publice de Cumparare
functioneazd pe baza unei separari functionale clare intre, pe de o parte, serviciile acestei
autoritati responsabile de investigare si de luare a deciziilor in contextul punerii in aplicare a
Directivei privind ofertele publice de cumparare si, pe de altd parte, un organism care
solutioneaza reclamatiile formulate impotriva deciziilor adoptate de serviciile mentionate*.

68. Astfel, se pare cd, in procedurile judiciare ulterioare care au ca obiect contestatiile formulate
impotriva procedurilor preliminare si a procedurilor privind sanctiunile administrative
desfasurate de Comisia pentru Ofertele Publice de Cumpérare, aceasta din urma actioneaza ca
parat in propria sa cauzd pentru apérarea deciziilor sale in fata instantei austriece competente®.
Astfel, ea nu actioneaza ca un tert impartial in raport cu presupusul autor al faptei ilicite, pe de o
parte, si autoritatea administrativa responsabila pentru monitorizarea respectarii ofertelor publice
de cumparare, pe de alta parte.

% A se vedea punctul 47 de mai sus din prezentele concluzii.

7 A se vedea de exemplu Hotérarea din 22 decembrie 2010, RTL Belgium (C-517/09, EU:C:2010:821, punctele 38-40 si jurisprudenta
citata).

% A se vedea in acest sens Hotarérea din 21 ianuarie 2020, Banco de Santander (C-274/14, EU:C:2020:17, punctul 62 si jurisprudenta

citatd). A se vedea si Curtea Europeani a Drepturilor Omului, Hotaré4rea Edizioni del Roma Societa Cooperativa A. R. L. si Edizioni del
Roma S. R. L. impotriva Italiei din 10 decembrie 2020 (CE:ECHR:2020:1210JUD006895413, § 64).

» A se vedea Hotarérea din 21 ianuarie 2020, Banco de Santander (C-274/14, EU:C:2020:17, punctele 72-77).
% Ibidem, punctul 42.
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69. Desigur, revine instantei de trimitere competenta de a decide referitor la toate aceste
elemente. Totusi, avand in vedere raspunsurile furnizate Curtii si pentru motivele expuse la
punctele precedente ale prezentelor concluzii, nu avem convingerea cd, intr-adevar, Comisia
pentru Ofertele Publice de Cumparare indeplineste criteriile necesare pentru calificarea drept
sinstanta judecatoreasca” in sensul articolului 47 din cartd. Dorim s subliniem ca o asemenea
concluzie preliminard, a carei verificare este din nou exclusiv de competenta instantei de
trimitere, nu pune sub semnul intrebarii in niciun fel faptul cd anumite autorititi administrative
nationale au un nivel ridicat de independenta si detin cel mai inalt nivel de pregatire in domeniile
lor de activitate.

70. Totusi, nu aceasta defineste o instanta judecatoreasca ,independentd”. Potrivit articolului 47
primul paragraf din cartd, o instantd judecitoreascd independentd se caracterizeazd prin
independenta sa completa, atat ,internd”, cat si ,externd”. Ea este un fert independent in raport
cu ambele pirti vizate. In aceastd ordine de idei, camerele decizionale care fac parte dintr-o
autoritate administrativd sau chiar camerele de apel foarte independente din punct de vedere
functional care fac parte dintr-o autoritate administrativd tind sa tind in continuare de
administratia publicd, iar nu de puterea judiciara®.

71. Intrucat s-ar parea ci, in fapt, Comisia pentru Ofertele Publice de Cumpirare nu este o
sinstanta judecédtoreascd” in sensul articolului 47 primul paragraf din cartd, se ridica astfel
intrebarea daca, in prezenta cauza, instantele nationale competente isi pastreaza ,competenta
deplind” pentru controlul judiciar al deciziilor Comisiei pentru ofertele publice de cumparare.

2) Existd un control exercitat de o instantd care dispune de ,,competentd deplind”?

72. Controlul judiciar al deciziilor Comisiei pentru Ofertele Publice de Cumparare pare sa difere
in functie de procedura in cauzia. Pe de o parte, constatdrile care rezulta din procedura
preliminard pot fi atacate la Curtea Suprema. Controlul acestei instante este limitat exclusiv la
chestiuni de drept®. Astfel, ea nu pare sa aiba competentd deplind pentru reexaminarea
chestiunilor de fapt®. Pe de alta parte, constatirile care rezultd din procedura privind sanctiunile
administrative pot fi atacate in vederea reexamindrii la Tribunalul Administrativ Federal (care, in
prezenta cauzd, este instanta de trimitere)3*. Aceastd instantd pare sa detind competenta deplina
pentru reexaminarea constatarilor Comisiei pentru Ofertele Publice de Cumpaérare in drept si in
fapt.

73. Totusi, instanta de trimitere aratd ca, in practicd, ea nu exercitd o ,competenta deplind”
intrucdt nu poate sa reexamineze decizia preliminara a Comisiei pentru Ofertele Publice de
Cumpaérare. Aceasta observa cd, avand in vedere efectele obligatorii extinse pe care normele de
procedura austriece le atribuie deciziilor administrative definitive, instanta de trimitere este
obligatd sa respecte constatirile (devenite definitive) ale Comisiei pentru Ofertele Publice de
Cumpirare din decizia preliminara si nu poate si reexamineze constatérile respective.

3 A se vedea, prin analogie, din jurisprudenta privind admisibilitatea cererilor de decizie preliminara formulate de diferite camere sau
organisme (de control sau cvasijudiciare) din cadrul administratiei publice, de exemplu Hotédrarea din 31 mai 2005, Syfait si altii
(C-53/03, EU:C:2005:333, punctele 31-37), sau Hotérarea din 30 mai 2002, Schmid (C-516/99, EU:C:2002:313, punctele 34-38).

%2 A se vedea mai detaliat punctul 29 din prezentele concluzii.

3 A se vedea, in aceastd privintd articolul 30a alineatele (1) si (2) din UbG. In schimb, a se vedea de exemplu procedura de control
previzuta de dreptul german impotriva unei decizii luate de Bundesanstalt fir Finanzdienstleistungsaufsicht (Autoritatea Federala de
Supraveghere Financiard, Germania), care permite un control in drept si in fapt. A se vedea articolul 48 din Wertpapiererwerbs- und
Ubernahmegesetz (Legea germana privind achizitiile de titluri de valoare si ofertele publice de cumpérare).

3 Articolul 35 alineatul (3) din UbG.
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74. Pe scurt, dreptul national instituie un sistem prin care Comisia pentru Ofertele Publice de
Cumpdrare, care (i) nu indeplineste criteriile necesare pentru calificarea drept ,instanta
judecétoreascd”, emite o decizie, care (ii) nu poate face obiectul unui control complet exercitat de
Curtea Suprema si care, (iii) atunci cand devine definitiva, (iv) este obligatorie nu doar pentru
Comisia pentru Ofertele Publice de Cumparare insési in procedurile ulterioare in care existd o
identitate a partilor (notiune interpretatd mai degraba in sens larg de organismul mentionat), a
cauzei si a obiectului, ci si (v) pentru orice instanta céreia ii revine in mod obisnuit sarcina de a
exercita controlul in privinta acestor proceduri conexe.

75. Dacd intr-adevar astfel stau lucrurile, o asemenea situatie este, in opinia noastrd, in
contradictie cu articolul 47 din carta si cu cerinta referitoare la protectia jurisdictionala efectiva.

76. Subliniem cd aceasta incompatibilitate survine pentru fiecare participant la ,prima”
procedura preliminaré, intrucat se pare ca nu exista nicio ,instantd judecatoreasca” cu competenta
depling, dupa cum impune articolul 47 primul paragraf din carta. La aceasta problema initiala se
adaugad fncd una care este legatd de situatia concretd a partilor care nici méacar nu au participat la
prima procedura preliminara.

2. Aceleasi parti in procedura ulterioard

77. GM sustine ca, desi a participat in calitate de ,parte” la procedura preliminard, nu a fost
informat despre faptul ca aceastd procedura putea conduce la aplicarea unei sanctiuni ,penale” in
urma procedurii privind sanctiunile administrative. El aratd totodatd ca, in cursul procedurii
preliminare, nu a beneficiat de dreptul de a pastra ticerea.

78. Comisia pentru Ofertele Publice de Cumparare apreciaza ca toate drepturile fundamentale ale
lui GM au fost respectate in cursul procedurii preliminare si al procedurii privind sanctiunile
administrative.

79. Desi revine instantei de trimitere sarcina de a verifica aceste imprejurari, elementul esential
pentru protectia drepturilor fundamentale ale lui GM este acelasi cu cel care a fost evocat in
situatiile concrete ale lui HL si Adler. Intr-un fel, problema care se ridici in prima rundi este
aceeasi pentru toate pdrtile. Trebuie sa se observe doar faptul cd, in contextul concret in care
partile sunt aceleasi in procedura ulterioara, problema suplimentara a lipsei dreptului la apérare
nu se poate ridica (desigur, cu conditia ca aceste drepturi, care au aparut in cursul ,primei
runde”, sa fi putut si fie exercitate atunci cidnd au devenit relevante).

80. Dincolo de aceasta, nu vedem niciun motiv pentru care, in principiu, aprecierile obiective
facute in cadrul unei proceduri administrative anterioare nu ar putea fi invocate in cadrul unei
proceduri administrative paralele sau ulterioare rezultate din aceleasi fapte®. Este o practica
obisnuita ca deciziile administrative ulterioare sa se bazeze pe constatarile, informatiile sau chiar
elementele de proba stabilite in deciziile lor anterioare sau chiar in deciziile altor autoritati
administrative.

% A se vedea Concluziile noastre prezentate in cauza Glencore Agriculture Hungary (C-189/18, EU:C:2019:462, punctul 39).
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81. Totusi, ceea ce este esential in cazul unor asemenea ,transferuri intre dosare” este necesitatea
ca partea in cauza sa ramand in masurd sa isi exercite pe deplin dreptul la aparare atunci cand
astfel de drepturi au devenit sau ar fi devenit relevante®. Nu este posibil ca partea vizata sa fie
pusa brusc in fata unui ,fapt implinit”, ceea ce ar constitui in esentd o prejudecare in mare
masurd a pozitiei sale fara ca partea in cauza sa fi avut vreodatd posibilitatea sa isi prezinte
argumentele.

82. In masura in care rezulti cid GM era parte in ambele proceduri, actionand totodata pentru sine
si in nume propriu, problemele structurale legate de lipsa identitatii partilor in diferitele proceduri
nu se ridicd®. Revine instantei de trimitere si stabileasca dacad dreptul sau la apéarare a fost
respectat in situatia de fata in una sau alta dintre cele doua proceduri.

3. Observatie finala

83. Consideram ca este necesar sa ardtam ca prezentele concluzii nu pun sub semnul intrebarii in
niciun fel posibilitatea ca dreptul national sa extindd efectul obligatoriu al deciziilor
administrative, care au devenit definitive, in cadrul procedurilor ulterioare. Este, din nou, un
lucru destul de obisnuit ca o decizie sa poata sta la baza unei alte decizii sau si fie luata in
considerare intr-o procedura diferita®*. Adesea, eficacitatea administrativd, impreunda cu
egalitatea si caracterul previzibil al actiunii administrative pledeaza in favoarea extinderii
anumitor constatari in cadrul procedurilor ulterioare®.

84. Aspectul daca si modul in care ordinea juridica internd urmareste sa atribuie efecte obligatorii
deciziilor definitive ale autoritatilor administrative tin de autonomia procedurala a statelor
membre. Protectia drepturilor fundamentale din dreptul Uniunii nu limiteazd autonomia
respectiva decit in madsura in care este necesar pentru stabilirea unei protectii efective a
drepturilor mentionate ®.

85. Este clar totodata ca statele membre nu sunt obligate si instituie un sistem de decizii
administrative, in care autoritatea administrativa sa indeplineascd ea insasi criteriile necesare
pentru calificarea drept ,instantd judecatoreasca” in sensul articolului 47 din carta. Totusi, in
dreptul Uniunii, atunci cand sunt vizate drepturile care decurg din dreptul Uniunii, controlul
(judiciar) al deciziilor acestei autoritati administrative se deplaseaza cu o treapta ,in amonte”
catre instantele nationale competente.

86. In acest context, tot ceea ce s-a sugerat in prezentele concluzii este cd combinatia concreta de
alegeri institutionale si procedurale facute de legiuitorul national este problematica pentru doua
motive. In primul rdnd, in cadrul procedurii preliminare trebuie sa existe, la un moment dat,
posibilitatea contestarii deciziei preliminare in fata unei instante judecatoresti cu ,competenta
deplind” daca partile doresc sa faca aceasta. In al doilea rand, protectia drepturilor (prin natura
lor) subiective nu permite ,atribuirea lor prin reprezentare” intre proceduri administrative

% A se vedea mai sus punctul 44 din prezentele concluzii.
% A se vedea mai sus punctele 54-60 din prezentele concluzii.

% A se vedea, in materie de TVA, de exemplu Hotérarea din 17 decembrie 2015, WebMindLicenses (C-419/14, EU:C:2015:832, punctele 68
si 90). A se vedea si Concluziile noastre prezentate in cauza Glencore Agriculture Hungary (C-189/18, EU:C:2019:462, punctul 39 si
jurisprudenta citata).

Desi motivele legate de eficacitatea administrativd nu pot actiona ca o ,solutie miraculoasd” pentru restrangerea protectiei drepturilor
fundamentale. A se vedea in acest sens Hotéarérea din 30 iunie 2011, Zeturf (C-212/08, EU:C:2011:437, punctul 48).

% A se vedea in acest sens Hotérarea din 11 noiembrie 2015, Klausner Holz Niedersachsen (C-505/14, EU:C:2015:742, punctul 40 si
jurisprudenta citata).
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diferite, care pun persoanele respective intr-o situatie in care cauza lor este deja solutionata partial
prin constatari privind comportamentul lor, stabilite intr-o procedura anterioara in care nu au
avut calitatea de parte.

V. Concluzie

87. Propunem  Curtii sa raspunda la  intrebarile  preliminare adresate de
Bundesverwaltungsgericht (Tribunalul Administrativ Federal, Austria) dupa cum urmeaza:

Articolele 4 si 17 din Directiva 2004/25/CE a Parlamentului European si a Consiliului din
21 aprilie 2004 privind ofertele publice de cumparare coroborate cu articolul 47 din Carta
drepturilor fundamentale a Uniunii Europene si dreptul la aparare trebuie interpretate in sensul
ca se opun aplicarii unor norme de procedura nationale care au ca efect sa impiedice partile in
cauza sa isi exercite pe deplin dreptul la aparare in cursul unei proceduri ulterioare privind
sanctiunile administrative care stabileste raspunderea subiectiva pentru o incélcare a dispozitiilor
Directivei 2004/25 sau care nu asigura partilor accesul la o cale de atac eficienta in fata unei
instante judecétoresti prevazut la articolul 47 primul paragraf din carta.
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